SOBRE LA FORMA DE GOBIERNO

DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
Y SUS FUENTES NORMATIVAS
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(Comentario a la STC 15/2000, de 20 enero) (1)

CARLOS ORTEGA SANTIAGO

The main function of the House of Commons is one which we
know quite well, though our common constitutional speech does
not recognize it. The House of Commons is an electoral cham-
ber; it is the assembly which chooses our president.

(WaLTER BAGEROT: The English Constinntion, 1867).

SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—II. EL SISTEMA DE FUENTES AUTONOMICO, LAS LEYES INTER-
PRETATIVAS Y LA RESERVA DE ESTATUTO.—III. LA FORMA DE GOBIERNO DE PARLAMENTARISMO RA-
CIONALIZADO Y LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA INVESTIDURA AUTOMATICA.—IV. LA POSICION
CONSTITUCIONAL DE LOS PARTIDOS POLITICOS Y LAS FUNCIONES QUE LES SON PROPIAS EN NUESTRO
ORDENAMIENTO.

1. INTRODUCCION

El objeto del presente comentario es la STC 15/2000, de 20 de enero. De-
cisién del Tribunal a la que faltan, en principio, aquellos clementos que prelu-
dian el caricter polémico de algunos de sus pronunciamientos y que incitan
mis facilmente a la reflexion doctrinal. Asi, es ésta una Sentencia que resuelve

(1) Este trabajo tienc su origen en una ponencia presentada el pasado mes de marzo en el
Seminario Pcrmanente dc Profesorcs de Derecho Constitucional, que se celebra en la Universidad
Auténoma de Madrid bajo 1a direccion de F. Rubio Liorenic y M. Aragén Reyes. La redaccién
definitiva incorpora las intercsantes aportaciones que sc expusieron en cl posterior debate a dicha
ponencia, 1o que sin duda habri contribuido a cariquecer el texto.
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sobre una Ley con un solo precepto normativo; por otro lado, la decisién no
contiene votos particulares discrepantes con el fallo de la mayoria; ademds, la
Sentencia sigue en buena parte de sus argumentaciones pronunciamientos an-
teriores del Tribunal que, en su momento, no suscitaron excesivos comentarios
criticos; y, por dltimo, el fallo no ha estado envuelto por las repercusiones po-
liticas que caracterizan a otras decisiones del Tribunal.

No obstante, este pronunciamiento del Tribunal decide —directa o indirec-
tamente— sobre cuestiones de relevancia constitucional no exentas de interés,
que pueden inducir algunas reflexiones doctrinales. Asi ocurre en relacién con
la ordenacién del sistema de fuentes autondémico; con la forma de gobierno vi-
gente en nuestras Comunidades Auténomas; o con las funciones que corres-
ponden a los partidos politicos en nuestro ordenamiento. Cuestiones todas
sobre las que no se pronuncia el Tribunal en la decisién que se comenta, pu-
diéndolo haber hecho; o sobre las que se pronuncia de modo poco satisfactorio.

En otro orden de cosas, y sin entrar alin a analizar el contenido de la Sen-
tencia, también se puede apuntar que este pronunciamiento advierte de uno de
los problemas que en los tltimos afios viene dificultando la eficaz actuacién
del Tribunal, cual es la tardanza en resolver los procedimientos en los que se
decide sobre la constitucionalidad de las normas con rango de ley. Demora en
las resoluciones del Tribunal sobre la constitucionalidad de las leyes que ha
suscitado la preocupacion de los Magistrados del Constitucional, explicitada
incluso en algunos votos particulares (2).

Hay que destacar que este pronunciamiento del Tribunal se dicta nueve
afios después de que se planteara el recurso de inconstitucionalidad que estd en
su origen. Esta tardanza, ademds, plantea en el caso que se comenta no pocos
Inconvenientes, ya que la Ley recurrida regula el procedimiento de investidura
del Presidente de la Comunidad Auténoma de Navarra, de modo que en los
nueve afios transcurridos desde su impugnacién la Ley ha estado en suspenso
durante un proceso electoral y vigente en otros dos (3). Circunstancias éstas
que, por otra parte, son buena muestra de lo que ya se habfa sefialado tempra-

(2) Asi, por ejemplo, en la STC 206/1997, en un voto particular formulado por el Magistra-
do Pedro Cruz Villalén, al que se adhiere el Magistrado Carles Viver Pi-Sunyer.

(3} La Ley se encontraba en suspenso y no pudo ser aplicada tras las elecciones de 1991,
mientras que sf fue aplicable tras las de 1995 y 1999, una vez que el Tribunal habia alzado la sus-
pensién de la Ley en el Auto 266/1991. Para este alzamiento el Tribunal se sirvié de los razona-
mientos que utiliza habitualmente en este tipo de decisiones, la presuncién de constitucionalidad
de laley por una parte y la aseveracién de que el levantamiento de [a suspensién no generaba con-
secuencias de dificil reparacién, porque hasta las elecciones de 1995 la ley no seria susceptible de
una nueva aplicacién. Razonamiento este tltimo, desmentido por la posterior dilacién del Tribu-
nal en pronunciarse.
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namente en sede doctrinal acerca de la escasamente ortodoxa previsién de la
[LOTC, que aplica la suspension prevista en el articulo 161.2 CE a las disposi-
ciones de las CCAA con rango de ley (4).

Entrando ya en el andlisis del contenido de 1a Sentencia, es preciso comen-
zar refiriéndose brevemente al objeto de la decisién que se comenta y a las ale-
gaciones presentadas a favor y en contra de la constitucionalidad del precepto
legal impugnado. Esta Sentencia del Tribunal Constitucional resuelve un re-
curso de inconstitucionalidad contra una Ley Foral del Parlamento de Navarra
de 1991, por la que se modifica un precepto de la Ley Foral Reguladora del
Gobierno y de la Administracion Foral (de 1983) (5). Ese precepto concreta y
desarrolla las previsiones del articulo 29 dc la LORAFNA —del Estatuto na-
varro—, que regula la investidura del Presidente del Gobierno navarro y que
contiene también el procedimiento de la investidura automdtica.

Como es conocido, este sistema dc investidura automdtica es excepcional
en nuestro ordenamiento juridico y también en los sistemas parlamentarios de
nuestro entorno, y se preve en los EEAA de Andalucia, Castilla-La Mancha, y
en la LORAFNA. La investidura automitica recogida en estos Estatutos supo-
nc que, cuando no es posible la investidura parlamentaria de ninguno de los
candidatos a Presidente regional por no alcanzarse las mayorias previstas esta-
tutariamente, y transcurrido el plazo de dos meses, resulta investido Presidente
el candidato del partido que haya obtenido el mayor niimero de escarfios en las
elecciones (0).

En este sentido, la Ley Foral objeto de la Sentencia incorpora una innova-
cién respecto de las previsiones originales de la Ley Foral del Gobierno y de
las previsiones del Estatuto navarro, innovacion que es la que conlleva su im-
pugnacidn. Dichas normas —Ley Foral del Gobierno en su redaccién original
y LORAFNA—, se referian al candidato del partido con mayor nimero de es-

(4) Asi F. RuBlo LLORENTE y M. ARAGON REYES: «La jurisdiccién constitucional», en
A. PREDIERI Y E. GARCIA DE ENTERRIA (dirs.): La Constitucion espaiola de 1978, Civitas, Madnd,
1980, pag. 866.

(5) Respectivamente, 1a Ley Foral 9/1991, de 16 de marzo, que modifica el articulo 20.8 de
la Ley Foral 23/1983, de 11 de abril.

(6) Sincmbargo, a diferencia de los casos referidos, el resto de los EEAA 'y de las leyes au-
tonémicas que regulan la investidura de los distintos gobiernos regionales preven, para el caso
de que no sea posible la investidura parlamentaria en el plazo de dos meses, ta disolucidn auto-
mitica del Parlamento y la celebracién de nuevas eleccionces, al modo de las previsiones consti-
tucionales para la investidura del Presidente del Gobierno. Recientemente, los Estatutos de Au-
tonomia de Ccuta y de Meclilla han regulado la investidura automdtica, pero no tomando en
consideracion los escaios sino los votos obtenidos por cada lista (Leyes Organicas 1 y 2 de
1995, art. 15 de ambas).
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cafios como aquél que debia recibir 1a investidura automética, en caso de que
ningin candidato obtuviese la investidura parlamentaria. La Ley impugnada
especifica y afiade que dicha investidura automatica recaerd en el candidato del
partido, federacion de partidos, agrupacién o coalicion electoral que cuente
con mayor nimero de escafios (7).

La Exposicion de Motivos de la Ley explica que esta variacién terminold-
gica pretende resolver las dudas acerca de la correcta interpretacién del térmi-
no partido incorporado en la LORAFNA. La Ley tratarfa de acomodar, asi, la
regulacién de la investidura automdtica al marco normativo de referencia (en
concreto, la LOREG vy las disposiciones de la misma sobre la presentacién de
candidaturas electorales), y adecuar dicha investidura automatica a las exigen-
cias derivadas del principio democritico (8).

En definitiva, ]a Ley tiene en consideracién que los partidos concurren con
otras formaciones politicas (federaciones, coaliciones y agrupaciones) en la
presentacién de candidaturas; todas esas formaciones pueden recibir la legiti-
macién democrética de los electores, traducida en escafios; y, en consecuencia,
el ordenamiento no puede diferenciar entre unas y otras formaciones para que
sus candidatos puedan ser objeto de la resefiada investidura automaética. En es-
te contexto normativo el término partido ha de ser sinénimo de los otros (fede-
raciones, coaliciones y agrupaciones).

Expuesto ya cudl es el objeto de esta Sentencia, procede ahora referirse
brevemente a las alegaciones presentadas por las partes en el presente recurso.

(7) Asi, tras la reforma de 1991 el articulo 20.8 de la Ley Foral establece que «Si transcu-
rrido el plazo de dos meses a partir de la primera votacién ningtn candidato hubiera resultado in-
vestido, el Presidente del Parlamento propondra al Rey el nombramiento del candidato que desig-
ne el partido politico, federacién de partidos, agrupacidén o coalicidn electoral que cuente con
mayor nimero de escafios. En caso de empate en el nimero de escafios, el candidato sera desig-
nado por el partido, federacién de partidos, agrupacién o coalicién electoral cuya lista hubiese ob-
tenido mayor nimero de votos». Conviene advertir que la regulacién de la Ley Foral del Gobier-
no y de la Administracién, difiere de la regulacién de la LORAFNA sobre la investidura
automaética no sélo en la referencia a otras formaciones politicas que no son los partidos (lo cual
es consecuencia de la Ley Foral de l1a que conoce el TC en este recurso), sino también en el pro-
cedimiento subsidiario de designacion automarica que se contiene ya en la redaccién originaria de
la Ley Foral, en el que se toma en consideracién el ndmero de votos electorales obtenidos por las
formaciones politicas en caso de empate a escafios. Sobre la posible inconstitucionalidad de esta
regulacién legal y no estatutaria se volverd después.

(8) LaExposicién de Motivos de la Ley considera sinénimas de la palabra partido conteni-
da en la LORAFNA, las otras formaciones politicas que segiin el articulo 44.1 de 1a LOREG pue-
den presentar candidaturas electorales, las federaciones de partidos, 1as coaliciones y 1as agrupa-
ciones de electores. Hay que recordar que este precepto de la LOREG es aplicable a las
elecciones autondémicas segiin la Disposicién Adicional Primera de dicha Ley.
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Las alegaciones que afirman la inconstitucionalidad de la norma impugnada,
se basan en dos 6rdenes de motivos (9). En primer lugar, la regulacion legal se-
ria contraria a la LORAFNA y por tanto inconstitucional porque, como recoge
la propia Ley recurrida en su Exposicién de Motivos, pretende interpretar de
modo auténtico el término partido recogido en el Estatuto navarro. Segtin el
recurrente, el Parlamento Foral habria dictado asi una ley meramente interpre-
tativa del Estatuto, no habria respetado la separacién entre el poder estatuyen-
te y los poderes estatuidos y habr{a incurrido en la tacha de inconstitucionali-
dad que el TC imputdé en la Sentencia 76/1983 a algunos preceptos de la
LOAPA (10).

En el segundo motivo de inconstitucionalidad alegado en el recurso, se
afirma que la regulacién incorporada en la Ley supone una revisién unilateral
—sin el concurso de la ley del Estado— y encubierta de la LORAFNA. Segiin
los argumentos del Abogado del Estado, el legislador estatuyente, al regular la
investidura automadtica en la LORAFNA, opté por la referencia expresa a los
partidos y no a otro tipo de formaciones politicas, por lo que la regulacién que
contiene la Ley impugnada seria un contenido que sélo se podria haber incor-
porado al ordenamiento juridico navarro a través de la reforma de su Estatuto.

El representante del Parlamento de Navarra rebate la primera tacha de in-
constitucionalidad acudiendo a la jurisprudencia constitucional posterior a la
Sentencia sobre la LOAPA. En esa jurisprudencia, el Tribunal ha matizado su
doctrina sobre las leyes interpretativas porque, en definitiva, todo proceso de
desarrollo normativo implica implicitamente una determinada interpretacion
de uno o varios de los preceptos de la norma supraordenada y, en consecuen-
cia, una norma legal no puede considerarse inconstitucional por el simple he-
cho de contener una interpretacién de otra norma superior.

Por lo que se refiere al segundo motivo de inconstitucionalidad, la repre-
sentacién del Parlamento de Navarra afirma que la Ley no incorpora un conte-
nido contrario al Estatuto y que, ademds, el contenido de la Ley no supone una
reforma encubierta del mismo. Segtin estas alegaciones, ¢l desarrollo legislati-
vo estd justificado como una exigencia derivada del principio democritico que

(9) El recurso fuc planteado por el Presidentc del Gobierno, pero llama la atencién que cl
Gobicrno de Navarra sc personasc en ¢l procedimiento presentando alegaciones respecto de la in-
constitucionalidad de la ley, cuya constitucionalidad fue defendida Gnicamente por la representa-
cidn del Parlamento de Navarra. Lo que se acaba de decir es consccuencia directa del conflicto
politico subyacente cn la aprobacién de la ley y en la propia normativa sobre la que incide dicha
reforma, quc consiente que la formacién politica en ¢t Gobierno s¢ encuentre en minoria en cl
Parlamento dec la Comunidad Auténoma.

(10) Laconocida Sentencia sobre ¢l Proyecto de Ley Orgédnica de Armonizacidn del Proce-
so Autonémico (LOAPA).
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ha de presidir todo el proceso de nombramiento del Presidente del Gobierno de
Navarra, interpretado dicho principio a la luz de la LOREG y —en concreto—
del precepto de la Ley electoral que disciplina la legitimaci6n para presentar
candidaturas electorales.

En fin, el Tribunal se sirve en buena medida de estas alegaciones del Par-
lamento de Navarra para declarar la constitucionalidad de la Ley. A analizar
las rationes decidendi que se contienen en esta Sentencia se dedicaran los si-
guientes apartados, en los que se intentard poner de manifiesto lo que la deci-
sién pudo decir y no dijo, y también aquello que podria haber dicho, quizis,
de modo més convincente, acerca de las cuestiones apuntadas al inicio de es-
te comentario.

II. EL SISTEMA DE FUENTES AUTONOMICO, LAS LEYES INTERPRETATIVAS
Y LA RESERVA DE ESTATUTO

Para comenzar, es preciso referirse a las argumentaciones de las que se sir-
ve el Tribunal para justificar la constitucionalidad de la Ley recurrida, a la po-
sible contradiccién entre dichas argumentaciones, y a la relacién que guardan
las mismas con la ordenacién del sistema de fuentes autondmico.

En este sentido, las dos causas de inconstitucionalidad alegadas por la re-
presentacion del Presidente del Gobierno estdn planteadas para evitar que pue-
dan ser rebatidas simultdneamente sin incurrir en contradiccién. Asi, siempre
seglin dichas alegaciones y tomando en consideracién el contenido de la Ley
impugnada, o bien dicha Ley se limita a contener una mera interpretacién del
Estatuto, del que pretende determinar su sentido normativo auténtico; o bien, si
se niega lo anterior, la Ley Foral innova el contenido de la LORAFNA, en un
ambito material que sélo puede incorporarse al ordenamiento juridico navarro
a través de la reforma del Estatuto, pero no a través de un desarrollo normati-
vo del mismo.

Por tanto, o la Ley contiene una mera interpretacién de la LORAFNA vy es,
en consecuencia, inconstitucional; o si se niega lo anterior, se estaria afirman-
do a la vez que la Ley contiene un desarrollo normativo que innova el Estatuto,
cuando tal innovacidn exigirfa la reforma estatutaria, por lo que la inconstitu-
cionalidad se derivaria de la vulneracién del principio de reserva de Estatuto.
El TC responde a ambas alegaciones justificando la constitucionalidad de la
Ley pero no evita la contradiccién que se ha apuntado, como se tratard de ex-
plicar a continuacién.

El Tribunal comienza razonando en los fundamentos de la Sentencia que la
Ley Foral no es una norma meramente interpretativa del Estatuto. Para ello, se
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sirve de fa jurisprudencia en la que el Tribunal se ha pronunciado respecto de
este tipo de normas y en la que ha tratado de diferenciar entre la interpretacién
de la Constitucién —o de la norma superior— que estd vedada al legislador y la
interpretacion que le estd permitida. Asi, segin la doctrina del TC contenida en
la Sentencia 76/1983, serfan inconstitucionales aquellas normas legales «mera-
mente interpretativas, cuyo exclusivo objeto sea precisar el tnico sentido, entre
los varios posibles, que deba atribuirse a un determinado concepto o precepto
constitucional» (11). Al dictar cstas normas, el legislador se sitiia en el mismo
plano que el poder constituyente realizando actos propios de éste, con lo que no
se respeta la distincién entre la objetivacién del poder constituyente (la Consti-
tucion) y la actuacion de los poderes constituidos, que no pueden rebasar los Ii-
mites ni las competencias establecidas por el constituyente (12).

No obstante, la jurisprudencia del Tribunal posterior a esta Sentencia sobre
la LOAPA, ha aclarado el alcance de la doctrina referida a las leyes meramen-
te interpretativas matizando la misma, porque llevada a sus dltimas consecuen-
cias dicha doctrina podia comprimir, hasta casi dejar sin contenido, la potestad
legislativa de las Cortes Generales o de los Parlamentos autondmicos (13). En
este sentido, el TC ha tenido en cuenta que todo desarrollo normativo de una
norma superior (y por tanto, también de la ley respecto de 1a Constitucidn) su-
pone una previa e implicita interpretacion de la norma desarrollada (14). Al
legislador le estd vedado interpretar la norma superior de forma genérica y abs-
tracta, con pretensiones normativas de validez general; pero puede legitima-
mente ejercer las potestades normativas que le atribuyen la Constitucidén o el
Estatuto para regular un sector material del ordenamiento, aunque eso suponga
como presupuesto légico efectuar una interpretacién del alcance y los limites
de su competencia (15).

(11) Asirazonacl Tribunal en ¢l FJ. 4." de dicha Sentencia.

(12) Ibidem.

(13) Sobre csta consecucncia advirtié tempranamente S. MURNozZ MAacHADO: «La interpreta-
cién de 1a Constitucdn, la armonizacién legislativa y otras cucstioncs», en Cinco estudios sobre el
poder v la téenica de legislar, Civitas, Madrid, 1986, pdg. 160, en un articulo cn el que el autor se
mucstra especialmente critico con esta construccién del Tribunal (este estudio se publicé con ante-
rioridad, ¢n el nim. 9 dec 1983 de la REDC). F. Rubio Llorente: «Problemas de {a interpretacion
constitucional ¢n la jurisprudencia del TC espafiol», en La forma del poder, CEC, Madrid, 1993,
pdg. 621, ha sefalado también que esta argumentacién contenida en la Sentencia sobre la LOAPA
no ¢ tedricamente muy afortunada; aunque sirva, al mismo tiempo, para arrojar luz acerca del co-
metido que ¢s propio del TC como intérprete supremo de la Constitucién, el de hacer obra consti-
tucional al determinar las alternativas normativas que permite ¢l texto de la Norma fundamental.

(14) AsienlaSTC 76/1988, FJ. 4.°

(15) STC40/1998, FJ. 6.°
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En atencidn a esa jurisprudencia, por tanto, el TC considera en la Sentencia
que se comenta que la Ley Foral impugnada contiene un desarrollo normativo
de la LORAFNA que trata de determinar el sentido de un concepto o expresién
estatutaria que no considera suficientemente claro o nitido (el término partido
politico). Este desarrollo implica una implicita interpretacion del Estatuto na-
varro que, sin embargo, no contiene una norma meramente interpretativa y, en
consecuencia, no es inconstitucional (16).

Como se ha dicho, esta argumentacién del Tribunal se contradice con la
otra ratio decidendi contenida en la Sentencia y sobre esto se volverd después
con miés detenimiento. Pero ademds, es preciso resefiar en este momento que,
de por si, la doctrina del TC en la que éste trata de diferenciar entre las inter-
pretaciones de la norma superior contenidas en la ley que son inconstituciona-
les y aquéllas que no, plantea algunos problemas.

En efecto, segiin esa doctrina subsiste en nuestro ordenamiento constitucio-
nal un limite implicito para el legislador y es que éste no puede dictar normas me-
ramente interpretativas, esto es, no puede precisar el dnico sentido, entre los va-
rios posibles, que debe atribuirse a un precepto constitucional; pero si que le
corresponde reflejar y formalizar en una norma el sentido de un concepto presen-
te aunque no definido en la Constitucién (17). Sin embargo, el problema de esta
doctrina radica en que no es facil diferenciar entre uno y otro tipo de leyes ya que,
en esencia, la configuracién de la interpretacién que segiin el TC estd vedada al
legislador y la caracterizacion de la que Ie estd permitida, son intercambiables.

De esta forma, la LOAPA también podria haber sido definida correctamen-
te como una ley que reflejaba y formalizaba conceptos presentes aunque no de-
finidos en la Constitucién; como una Ley que trataba de determinar el sentido
de algunos conceptos constitucionales no suficientemente claros o nitidos (18).

(16) Cfr. el FJ. 4.° de la Sentencia 15/2000 objeto de este estudio.

(17) En estos términos se pronuncia el TC en el FJ. 8.° de la Sentencia 341/1993, de 18 de
noviembre, sobre la Ley Orgénica de Proteccion de la Seguridad Ciudadana. Este es el otro fallo
en el que el Tribunal se refiere a la inconstitucionalidad de las leyes meramente interpretativas,
junto con los otros que se han referido en las notas anteriores y a los que el TC se remite expresa-
mente en la Sentencia que se comenta. Con esta argumentacién, el Tribunal defendia en la Sen-
tencia 341/1993 la legitimacién del legisiador estatal para regular el concepto constitucional fla-
grante delito, aunque consideré que la concreta regulacién contenida en la Ley de Seguridad
Ciudadana no se cohonestaba con la Constitucién. En definitiva, el TC considera que no existe un
Iimite previo y formal que impida al legislador reflejar y formalizar un concepto presente aunque
no definido en la Constitucion; y la constitucionalidad de la regulacién legal se ha de medir, por
tanto, respecto del concreto contenido de Ja misma. '

(18) Segin los razonamientos contenidos en las Sentencias 341/1993 y 15/2000. En concre-
to, en la LOAPA se definia el contenido y el alcance de las competencias exclusivas de las
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En definitiva, podia considerarse adecuadamente que la LOAPA contenia un
desarrollo normativo de la Constitucién, emanado por el legislador estatal en el
ejercicio de la competencia legislativa genérica que le atribuye la Norma Fun-
damental; desarrollo que suponfa asi una implicita pero legitima interpretacién
de la Constitucién (19). Y desde este punto de vista, por tanto, dicho proyecto
de ley armonizador resultaria constitucional, segin la doctrina del Tribunal re-
sefiada.

Por contra, la Ley Foral objeto de la Sentencia que se comenta podria adje-
tivarse correctamente como una ley que pretende regular, con intenciones de
validez general, el término partido politico recogido en el Estatuto (20). Con
esta ley, el legislador foral actuaria como un mero intérprete que, de los posi-
bles significados de la norma estatutaria —y del término partido politico con-
tenido en la misma—, escoge uno de ellos y declara inaplicables los demads pro
Suturo (21). El legislador foral estaria precisando, asi, el dnico sentido entre los
varios posibles que debe atribuirse a un concepto o precepto estatutario, dic-
tando de esta forma una norma meramente interpretativa (22). Y por todos es-
tos motivos, por tanto, la Ley Foral deberia haber sido considerada inconstitu-
cional (23).

CCAA; y se formalizaba y determinaba el sentido de los conceptos constitucionales de «bases»,
«legislacién bésica» y «normas bésicas».

(19) Siguiendo las Sentencias 76/1988 y 40/1998.

(20) Si se siguc la Scntencia 227/1988.

(21) Tomando cn consideracién los Fundamentos Juridicos de 1a Sentencia 76/1988.

(22) Siguicndo las rationes decidendi de la Sentencia 341/1993.

(23) Hay que decir que la separacién entre ambas caracterizaciones gue se acaban de referir
y la no intercambiabilidad de las mismas, se puede tratar de mantener afirmando que las leyes in-
terpretativas dc un concepto o precepto constitucional cstdn vedadas cuando inciden sobre ¢l sis-
tema de reparto de competencias y cuando la propia ley se sitia en una posicién jerirquicamente
superior, entre 1a Constitucién y el resto de leyes, vinculando asi al resto de legisladores (motivos
todos que determinaron la inconstitucionalidad de algunos preceptos de la LOAPA). Sin embar-
£0, hay que tener en cuenta que el limite implicito que supone la prohibicién de leyes meramente
interpretativas, es afirmado por el TC con cardcter general y sin referirlo dnicamente a las leyes
que incidan sobre ¢l sistema competencial (asi, en la propia STC 76/1983, donde la interdiccién
de las leyes mcramente interpretativas sc postula de modo abstracto y se aplica después a la
LOAPA, pero también en las Sentencias 341/1993 y 76/1988). Por otra parte, el TC ha conside-
rado legitimas las leyes cstatales que concretan ¢ interpretan conceptos constitucionales referidos
al reparto competencial entre ¢l Estado y las CCAA, siempre que se reficran a especificos 4mbi-
tos competenciales (asi en la Sentencia 227/1988, sobre la Ley de Aguas; en la 40/1988, sobre el
término puertos de interés general, o en la 17/1991, sobre ¢l término expoliacion del patrimonio
cultural, artistico y monumental espanol).

Por dltimo, se volvera después sobre la consccuencia juridica que anuda ¢l TC a las leyes me-
ramente intcrpretativas, la de su inconstitucionalidad cualquiera que sea su contenido material
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Pero, como ya se ha dicho, en 1a Sentencia que se comenta el Tribunal ad-
jetiva a la Ley Foral impugnada y a la interpretacién del Estatuto navarro en
ella contenida, con los atributos que la convierten en constitucional. Sin em-
bargo, como se ha apuntado con anterioridad, esa adjetivacién queda en entre-
dicho en la otra argumentacidn de la que se sirve el TC en esta decisién para re-
batir la tacha de inconstitucionalidad vinculada a la posible vulneracién de la
reserva de Estatuto.

En esa argumentacién el Tribunal afirma que el desarrollo normativo con-
tenido en la Ley Foral no puede considerarse una modificacién subrepticia del
Estatuto que vulnere la reserva material propia del mismo; aunque lo hace sin
entrar a valorar cuales son los contenidos reservados al Estatuto y cuales a la
ley autonémica, en el ambito de la organizacién de las instituciones de autogo-
bierno regionales (24).

Para evitar ese pronunciamiento referido a la reserva estatutaria, el TC se
sirve de las alegaciones aportadas por el Parlamento de Navarra. La Ley Foral
concreta una exigencia que se deriva del ordenamiento juridico en su conjunto
y de las normas supraordenadas al propio Estatuto. Por tanto, lo que hace la

por el hecho de pretender vincular al resto de legisladores; baste sefialar en este momento que tal
efecto aplicado a dichas leyes, es el que suscit las criticas doctrinales de mas calado a la Senten-
cia sobre la LOAPA porque, entre otras cosas, supondria la inconstitucionalidad de un buen nd-
mero de disposiciones legales que tienen ese cardcter, y de modo significativo las normas progra-
méticas contenidas en los EEAA y que reproducen principios constitucionales. Sobre esta tltima
cuestién, cfr. MuNoz MACHADO: Op. cit., pag.163.

(24) De esta forma, la Sentencia no se pronuncia sobre una cuestién en la que los plantea-
mientos doctrinales son divergentes. A este respecto, el propio Tribunal ha afirmado la posibili-
dad de que ambas fuentes normativas incidan sobre dicha organizacién institucional autonémica,
con base en los articulos 147.2 y 148.1.1." de la Constitucién, aunque no ha determinado cudl es
el objeto propio de cada una de ellas (asi, en la Sentencia 89/1984; sobre esta decision del Tribu-
nal, cfr. P. BicLINO CAMPOS: «La iniciativa legislativa popular en los ordenamientos regionales»,
en REP, ntim. 46-47, 1985, pags. 289 y sigs.). A esas divergencias doctrinales ha contribuido, sin
duda, el modo en que ha regulado cada CA sus propias instituciones de autogobierno, ya que es
habitual que en nuestro sistema autonémico las mismas instituciones (investidura, mocién de
censura y cuestién de confianza, disolucién anticipada del Parlamento) sean disciplinadas por los
Estatutos o por las leyes autonémicas, dependiendo de cada Comunidad Auténoma.

Como quiera que sea, nos parece mas acorde con la Constitucién la posicién doctrinal que
considera que corresponde al Estatuto la reserva absoluta sobre la creacién de las instituciones de
autogobierno y la relacién entre éstas (investidura, censura, cuestién de confianza, disolucién); es
decir, la reserva sobre la regulacion de los principios esenciales y de las determinaciones bésicas
de la forma de gobierno de la Comunidad. En este sentido, cfr. J. J. SOLOZABAL ECHAVARRIA:
«Sobre los supuestos juridicos de la cobertura constitucional del pluralismo territorial en el Esta-
do autonémico espafiol», REP, nim. 46-47, 1985. C. AGUADO RENEDO: La posicion del Estatuto
en el ordenamiento juridico espaiiol, CEC, Madrid, 1996, pags. 226 y sigs.
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Ley cs adecuar la investidura automatica recogida en la LORAFNA al princi-
pio democritico y a las previsiones de la LOREG en cuanto a la legitimacién
para presentar candidaturas electorales. Por eso, la Ley Foral no es una modifi-
cacién encubierta de la LORAFNA, sino que precisa el significado del término
partido contenido en el Estatuto navarro del inico modo que es posible.

Sin embargo, para llegar a esta conclusién —en principio irreprochable—
el TC precisa afirmar que el contenido de la Ley constituye la interpretacion (y
no una interpretacion) acorde con el Estatuto y con los valores y principios de-
mocrditicos que informan el sistema de eleccion del Presidente navarro. Lo que
significa, precisamente, considerar a la Ley Foral como una norma meramente
interpretativa, por contener la Gnica interpretacién constitucional y estatutaria-
mente legitima (25).

En este orden de cosas, hay que recordar que el Tribunal ha identificado
como inconstitucionales las leyes meramente interpretativas, con independen-
cia de cual sea su contenido normativo y su compatibitidad material con ta nor-
ma superior (26), por lo que —con la argumentacién que se acaba de referir—
el Tribunal niega lo que afirmaba en su primera fundamentacién: Que la Ley
Foral impugnada no se limita a realizar una mera interpretacién del Estatuto, y
que contiene un desarrollo normativo de la LORAFNA que formaliza y deter-
mina un concepto estatutario (27).

(25) De esta forma, segin ¢l TC, la interpretacion autéatica del término partido contenido
cn 1a LORAFNA no pucde indagarse recurriendo al significado literal de ese término, sino acu-
diendo a una interpretacidn sistemdtica y finalista del mismo, informada por el principio demo-
critico. De esta dltima interpretacién se infiere necesariamente que cl término estatutario ha de
englobar a las formaciones politicas que, scgin la LOREG, pucden presentar candidaturas electo-
rales y, por cso, la Ley impugnada conticne la interpretacién acorde con el Estatuto navarro, la
Gnica posible (FJ. 8.7 de la Sentencia). l.a Ley ofreceria asi, como se dice en las alegaciones de los
recurrentes, la dnica interpretacién del término pariido, que con exclusién de todos los demas, en-
ticnde compatible con ¢l principio de legitimidad democratica que debe presidir todo ¢l proceso
electoral (F1. 3.°).

{26) Y, por tanto, también aunque contenga la Gnica interpretacion posible de la norma su-
perior porque, segun la Sentencia sobre 1la LOAPA, al legislador no le corresponde la interpreta-
cién de la norma superior con pretensiones de validez general, ya que esa funcién es exclusiva del
Tribunal Constitucional.

(27) No cabe duda de que la interpretacién de la Constitucidn, los rganos legitimados para
efectuarla y la vinculatoriedad dc tales interpretaciones depende, entre otras causas, del tipo de
norma constitucional interpretada, 1o que dota de especial complejidad a este argumento constitu-
cional. Aqui nos hemos de limitar a dar cuenta de las dificultades dogmadticas y pricticas que se
derivan de la jurisprudencia constitucional sobre las leyes meramente interpretativas, fundamen-
talmente por lo que hace a la actividad interpretativa que todo legislador efectia de la norma su-
praordenada al mismo. Acerca de la interpretacién constitucional en nuestra doctrina, son csen-
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Quizés, la razén que explica la confusién de los argumentos utilizados por
el Tribunal en esta Sentencia, radica en que el Tribunal no ha determinado co-
rrectamente cudl es en realidad la consecuencia juridica que se deriva de la
existencia de una ley meramente interpretativa. A este respecto, la cuestién
fundamental que plantean dicho tipo de leyes es la de su fuerza normativa, la
de su capacidad para vincular a los operadores juridicos y, en el ordenamiento
espaifiol, donde conviven una pluralidad de fuentes normativas de rango legal,
la de su vinculatoriedad para el resto de los legisladores (28).

Como se sefial6 en sede doctrinal acto seguido de la Sentencia sobre la
LOAPA, las leyes interpretativas de una norma superior, y en concreto de la
Constitucién, no generan un problema de validez sino de eficacia. Por tanto, la
interpretacién contenida en una ley de este tipo no podria vincular sin més a los
operadores juridicos; esa ley no puede situarse como la interpretacidn auténti-
ca, como la tnica posible, de la Constitucién. Pero, no teniendo ese efecto, y
siempre que sea acorde con la Constitucién, la ley no podra ser considerada in-
valida por el sélo hecho de ser interpretativa, e incluso podria ser de utilidad
préctica ya que, por ejemplo, aportaria pautas hermenéuticas al aplicador del
Derecho (29).

Volviendo a la Sentencia que nos ocupa, eso era lo que pretendia la Ley Fo-
ral impugnada. Dicha norma procuraba eliminar las incertezas acerca del

ciales diversos pasajes de F. RUBIO LLORENTE: La forma del poder, cit., sobre todo en los articu-
los «La jurisdiccién constitucional como forma de creacién del Derecho» (pags. 495 y sigs.), «La
interpretacion de la Constitucién» (pags. 605 y sigs.) y «Problemas de la interpretacién constitu-
cional en la jurisprudencia del TC espafiol» (pags. 615 y sigs.).

(28) Asi S. MUNOZ MACHADO: Op. cit., pags. 160y sigs.

(29) Ibidem. Este estudio contiene una completa sintesis de la doctrina comparada acerca de
las leyes meramente interpretativas. A este respecto, en la actualidad apenas hay dudas doctrina-
les acerca de la correccién de las leyes meramente interpretativas de otra norma legal, salvo las
cuestiones que una ley de interpretacién auténtica de otra ley puede plantear desde el punto de
vista de su retroactividad, del principio de seguridad juridica y de la revisién de procesos judicia-
les fenecidos. En cuanto a las leyes de interpretacion de la Constitucidn, la doctrina comparada se
ha ocupado menos de la cuestidn y 1o hace fundamentalmente a partir de este siglo —por razones
obvias ligadas a la fuerza normativa de la Constitucién—. Autores como A. P1zzorusso: «Delle
fonti del diritto», en SCIALOJA y BRANCA (eds.): Commentario del Codice Civile, Zanichelli-1l Fo-
ro Italiano, pags. 118 y sigs., ponen el acento en que las leyes meramente interpretativas no pue-
den ser consideradas inconstitucionales por el hecho de tener tal caricter, aunque tampoco pue-
den vincular como si contuviesen la interpretacion auténtica de la norma superior. Por tanto, la
cuestién a dilucidar con este tipo de normas legales es la del alcance —los efectos— de su vincu-
latoriedad, que Pizzorusso asimila a los del precedente judicial, ya que imponen al intérprete del
Derecho la carga de demostrar las razones que le llevan a separarse de la norma interpretativa. Se
expresa en términos parecidos, aunque con argumentos menos nitidos, C. LAVAGNA: Diritto Cos-
tituzionale, vol. 1, Giuffreé, Milan, 1957, pags. 216 y sigs.
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alcance del término partido contenido en el precepto correspondiente de la
LORAFNA vy desterrar asi cualquier interpretacion de dicho precepto contraria
a las exigencias del principio democrdtico. Hipétesis que, por lo demds, no era
un riesgo ficticio en el sistema politico navarro, si se tienen en cuenta los ante-
cedentes de la reforma contenida en la Ley impugnada (30).

En definitiva, la diferencia entre validez y eficacia de las leyes interpretati-
vas puede ser la raz6n por la que la Ley Foral quede exenta al mismo tiempo de
ambas tachas de inconstitucionalidad. De un lado, no modifica el Estatuto y no
es contraria a la reserva propia del mismo, porque concreta las exigencias que
se derivan de las normas supraordenadas al ordenamiento autonémico (el prin-
cipio democritico y la LOREG). De otro, es una norma que contiene una inter-
pretacion del Estatuto que al no ser materialmente inconstitucional no es inva-
lida, y que dispone de plena eficacia normativa por ser la tinica interpretacion
constitucionalmente legitima de la norma superior.

Por ultimo, el Tribunal apunta en la Sentencia otra justificacién para expli-
car que la Ley Foral no ha de ser considerada inconstitucional por contener una
norma interpretativa del Estatuto. El Tribunal considera que la relacién entre
poder constituyente y poder constituido no puede extenderse sin mads a la rela-
cion entre poder estatuyente y poder estatuido o a las relaciones entre poderes
supra e infraordenados. Sin embargo, el Tribunal se limita a plantear cste argu-
mento sin desarrollarlo mds; desarrollo que tampoco se encuentra explicitado
en la Sentencia de la que el Tribunal extrae esa posible justificacién y a la que
se remite (31).

Una explicacion a este argumento puede encontrarse en que, segin el Tri-
bunal, la vulneracion de la Constitucion por el legislador estatal cuando dicta
normas meramente interpretativas, se produce si dichas normas tienen preten-
siones de vinculatoriedad —validez general— frente al legislador autonémico,
afectando y pudiendo alterar el reparto de competencias contenido cn la Norma
fundamental. Efectos de la ley y posicién del legislador que no serian predica-
bles del subordenamiento autonémico. No obstante, el TC afirmo esta diferen-
ciacion, precisamente, respecto de un subordenamiento en el que la posicién
del Estatuto al delimitar competencias y la del legislador autonémico al regular
sobre ellas, se asemejan mas a la posicién de la Constitucion y a la del legisla-

(30) Rcecuérdensc, a este respecto, los sucesos que dicron lugar a la impugnacién del acto de
nombramicnto del Presidente navarro, impugnacidn que sc resolvié con la Sentencia 16/1984.

(31) La Sentencia 76/1988, que resuelve un recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
27/1983, del Parlamento Vasco, sobre «Relaciones entre las Instituciones Comunes de la Comu-
nidad Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios Histéricos» (cfr. ¢l F1. 4.° dc la Senten-
cia que se comenta).
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dor estatal; esto es, en el seno de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco, don-
de coexisten dos érdenes institucionales legitimados para ejercer las compe-
tencias estatutarias de la Comunidad (32).

Desde otra perspectiva, este razonamiento podrfa haber tenido alguna vir-
tualidad en el caso de que se defienda que la relacién entre el Estatuto y la ley
autondémica es competencial y no jerdrquica (lo cual, como es sabido, no cons-
tituye la doctrina seguida por el Tribunal en su jurisprudencia) (33). Asf, podria
sostenerse que las leyes autondémicas meramente interpretativas del Estatuto
no vulneran el principio de jerarquia y la ordenacién vertical del poder y, por
tanto, no son inconstitucionales. No obstante, para descartar esta hipStesis no
es preciso acudir a las reflexiones doctrinales que subsumen el principio de
competencia en el de jerarquia (Kelsen) (34), o el de jerarquia en el de compe-
tencia (Esposito) (35). Basta con recordar que, en nuestro ordenamiento, la dis-
tincién entre Estatuto y ley autonémica remite a dos legitimaciones diferentes
para la aprobacion de cada norma y, en consecuencia, el legislador autonémico
tampoco podria interpretar auténticamente el Estatuto, norma ésta en cuya
aprobacién ha de intervenir necesariamente el legislador estatal.

III. LA FORMA DE GOBIERNO DE PARLAMENTARISMO RACIONALIZADO
Y LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA INVESTIDURA AUTOMATICA

En otro orden de cosas, es preciso seflalar que esta decisioén del Tribunal
no es convincente cuando se pronuncia, de modo lateral, acerca de la adecua-
cidn constitucional de la investidura automadtica. En el recurso no se plantea
la inconstitucionalidad de esta institucidn, por lo que las referencias a la mis-
ma contenidas en los fundamentos juridicos de la Sentencia que se comenta,
tienen como objeto reforzar las argumentaciones que se han referido en el
apartado anterior y se limitan a reproducir las rationes decidendi de 1a STC
16/1984 (36).

En primer término, llama la atencién la utilizacién dogmatica que hace el
TC del concepto del parlamentarismo racionalizado, para deducir del mismo

(32) Cfr. la nota anterior.

(33) Sobre esta cuestién, véase C. AGUADO RENEDO: Op. cit., pags. 574 y sigs.

(34) H. KeLseNn: «La garaatie jurisdictionelle de 1a Constitution», en Revue du Droit Public
et de la Science Politique, 1928, pags. 198 y sigs., y 204 y sigs.

(35) C.EsposITO: La validita delle leggi, Giuffre, Milan, 1964, pag. 162.

(36) En el FJ. 6.° de la Sentencia, que incorpora la doctrina del Tribunal contenida en el
FJ. 6.°de 1a STC 16/1984 y en el Auto 100/1984 dictado por el Tribunal para aclarar la misma.
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determinadas consecuencias juridicas, entre las que se encuentra la de la ade-
cuacién constitucional de la investidura automatica, como institucién que se
inserta en dicha forma de gobierno por la que ha optado —de modo general—
el constituyente espafiol.

Refiriendo un lugar comiin cuando se analizan las distintas formas de go-
bierno, la conceptuacién del parlamentarismo racionalizado tiene lugar en el
periodo de entreguerras. Esa racionalizacion del parlamentarismo caracteriza a
algunas constituciones de este periodo, y consiste fundamentalmente en dotar
de cardcter juridico a las relaciones entre el Gobicerno y el Parlamento; en so-
meter a procedimientos constitucionalmente reglados dichas relaciones y, fun-
damentalmente, la mocidn de censura. Relaciones que, ademds, como conse-
cuencia del principio democrético, sc asientan en este momento en la
coincidencia politica entre la mayoria parlamentaria y el Gobierno y en la in-
vestidura de éste por aquél (37). No obstante, otros mecanismos vinculados
también a la forma de gobierno de parlamentarismo racionalizado, son caracte-
risticos ya de las constituciones posteriores a la II Guerra Mundial. Eso es asf
por lo que sc refiere a la mocidén de censura constructiva o a la atribucién del
Presidente del ejecutivo de disolver anticipadamente las Camaras (38).

En conclusion, pues, lo que se pretende poner de manifiesto s que el prin-
cipio de racionalizacion de la forma parlamentaria conlleva, como premisa in-
defectible, la homogeneidad politica entre la mayoria parlamentaria y el Go-
bierno. Y eso supone, como corolario necesario, que el Gobierno haya de

(37) Como es sabido, es B. MIRkINE-GUETZEVITCH ¢l que acuiia y define el concepto de par-
lamentarismo racionalizado. Lo hara por primera vez en una scrie de articulos sucesivos publica-
dos a partir de 1928 en la Revue du Droit Public et de la Science Politique, bajo cl epigrafe «Las
recicntes tendencias del Derecho constitucional», epigrafe que servird a su vez de titulo al libro en
el que desembocan en 1931 tos citados articulos. El primero de ellos (1928) lieva por titulo «Le
probléme de la rationalisation du pouvoir dans les constitutions de I'Europe d’aprés-gucrre»
(pigs. 5y sigs.), y se dedica en su apartado Sa «La rationalisation du parlementarismes.

38) Si bien, cn este periodo hay constituciones que disciplinan una forma de gobierno de
parlamentarismo racionalizado aunque no incorporen alguna de cstas instituciones. Asi ocurre,
por ejemplo, con la Constitucién italiana de 1948, que no rcgula la mocién de censura constructi-
va (v€asc a este respecto, por cjemplo, C. Fusaro: Le regole della transizione, 11 Mulino, Bolo-
nia, 1995, pigs. 19 y sigs.). Por esta razén, hay que tener cn cuenta quc el clemento comidn que
distingue al parlamentarismo racionalizado es ¢l sometimicnto de las relaciones cntre el gobierno
y ¢l parlamento a procedimicntos reglados constitucionalmente, relacioncs que en otros paises
como ¢l Reino Unido o Francia habfan adquirido carta dc naturaleza ya en el siglo pasado por via
de las pricticas convencionales. En estc sentido, ¢s claro que la racionalizacion del parlamenta-
rismo es una condicién nccesaria pero no suficicnte para la cstabilidad gubernamental, que de-
pende de otros elementos tanto de nawraleza juridica (¢l sistema clectoral, la regulacién de los
procedimicntos parlamentarios) como politica (el sistema de partidos, por ejemplo).
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contar con el apoyo de la Cdmara legislativa, tanto en su investidura, como en
la subsistencia durante la legislatura de la confianza otorgada por el Parlamen-
to, medida a través de la mocidn de censura o de la cuestién de confianza (39).

Por eso, la investidura automética prevista en el ordenamiento navarro no
puede considerarse una concrecion de la racionalizacién de la forma parlamen-
taria de gobierno, como afirma el Tribunal; sino mds bien una rectificacién de
la misma y de los presupuestos que le son propios (40). No puede ser otra la
conclusion, si se tiene en cuenta el modo de operar de esta investidura tal y co-
mo se regula en el ordenamiento navarro y tal y como ha dicho el Tribunal que
ha de aplicarse la misma.

En efecto, en la Sentencia 16/1984 —reproducida en la que se comenta—,
el TC deduce una serie de reglas a las que ha de someterse la investidura auto-
madtica para evitar, por una parte, que ¢l Presidente del Parlamento ejerza las
funciones instrumentales que le corresponden en el procedimiento de investi-
dura haciendo valer intereses partidistas y sin respetar las reglas de la correc-
cién constitucional (41); y para vincular, por otro lado, la investidura automé-
tica a la voluntad popular representada por la Asamblea legislativa.

(39) Por lo que se conoce, la tinica excepcién a esta premisa de la forma parlamentaria de
gobierno en los ordenamientos comparados es la forma de investidura del Jefe de Gobierno en Is-
rael, que es elegido directamente por los ciudadanos, aunque en sede doctrinal se debate acerca de
si el ordenamiento exige tambi€n la posterior investidura de la Cdmara. Sobre esta cuestién, véa-
se E. VIRGaLA FORURIA: «La nueva forma de Gobierno israeli: Creacién y puesta en practica», en
Cuadernos Constitucionales de la Cétedra Fadrique Furié Ceriol, nim. 20-21, 1997, pags. 27 y
sigs. Un sistema peculiar es también el del parlamentarismo negativo, en el que el Jefe del ejecu-
tivo no ha de contar con el apoyo expreso de la mayoria parlamentaria, como ocurre en las mo-
narquias nérdicas. Pero mientras que en Noruega y en Dinamarca el Presidente no tiene porqué
investirse, en Suecia éste no asume el cargo si la mayoria absoluta de la Cimara se pronuncia en
contra. Sobre la cuestidn, cfr. F. BASTIDA FREUEDO: «La investidura de los Presidentes autonémi-
cos», en Revista Juridica de Asturias, nim. 17, 1993, pag. 28.

(40) En términos similares se expresan J. PEREZ RoYo: «Reflexiones sobre la contribucién
de la jurisprudencia constitucional a la construccién del Estado autonémico», en REP, nim. 49,
1986, pags. 18 y sigs.; y F. BAsTIDA FREUEDO: Op. cit., pags. 34 y sigs.

(41) Se puede definir a las normas de la correccién constitucional, como el conjunto de re-
glas nacidas de las disposiciones normativas o de las convenciones que vinculan a determinados
6rganos del Estado y cuya infraccién —por regla general— no puede ser remediada jurisdiccio-
nalmente, por lo que su cumplimiento estd supeditado a la correcta actuacién institucional de di-
chos organos. En nuestro ordenamiento, tendrian este caricter los actos debidos del Monarca, y
en concreto la sancién (véase a este respecto M. ARAGON REYES: Dos estudios sobre la Monar-
quia parlamentaria en la Constitucidn espaniola, Civitas, Madrid, 1990, pags. 116 y sigs.; y
J. J. SoLozABAL ECHAVARRIA: La sancion y la promulgacion de la Ley en la Monarquia parla-
mentaria, Tecnos, Madrid, 1987, pags. 115 y sigs.); y también podrian ser caracterizados de esa
manera algunos actos de érganos politicos, como por ejemplo la atribucién del Gobierno de pu-
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De esta forma, el Presidente del Parlamento estd obligado a presentar ante
la Cdmara, para su investidura, al candidato que le proponga la formacién po-
litica que cuente con el mayor niimero de escafios en la Asamblea (42). En se-
gundo lugar, la interpretacion correcta de la institucién de la investidura auto-
mdtica exige que el Presidente del Parlamento presente ante el Rey, para su
nombramiento, al candidato de la formacién politica que haya obtenido el ma-
yor nimero de escafios y no al candidato que haya obtenido mis votos en el
proceso de investidura ante el Parlamento (43). Y en tercer lugar, la investidu-
ra automatica recae en el candidato propuesto para su investidura parlamenta-
ria por la formacion politica con més escafios, pero no habilita para que esa for-
macién politica designe a otro candidato como Presidente regional si no se
logra la investidura parlamentaria (44).

Por todo ello, a través de la investidura automatica es designado Presiden-
te del ejecutivo un candidato que se ha sometido a la investidura parlamentaria
y ha recibido el rechazo de la Asamblea, puesto que no ha alcanzado la mayo-
ria simple de los votos prevista en el ordenamiento navarro para esta investidu-
ra. Ademas, puede ser investido frente a otro candidato que haya obtenido un
apoyo mayor que el suyo en el Parlamento (sin alcanzar, I6gicamente, la ma-
yoria simple). Por tanto, esta forma de investidura consiente la designacién co-
mo Presidente de un candidato que cuenta con la oposicién expresa de la ma-
yoria de la Camara legislativa (45).

blicar las leyes (véase sobre esta cuestién P. BIGLINO CAMPOS: La publicacidn de la Ley, 1993,
pags. 118 y sigs.). Sobre las normas de correccién constitucional véase, recientemente, G. MOR
(ed.): Norme di correttezza costituzionale, convenzioni ed indirizzo politico, Giuffré, Milan,
1999.

(42) El Tribunal afirma csta regla en la Sentencia 16/1984, con el fin de evitar quc el Presi-
dente del Parlamento hurte a la C4mara la posibilidad de pronunciarse sobre dicho candidato y a
éste la posibilidad de presentar su programa ante aquélla; con lo que, ademds, se conseguiria vin-
cular la investidura automdtica con la voluntad popular representada en la Asamblea (cfr. cl
FJ. 6.° de la Sentencia 15/2000 que se comenta).

(43) Asilo afirma el Tribunal en el Auto 100/1984.

(44) Esa es la interpretacién que da el Tribunal a la diccién literal de 1a Ley Foral (si no se
logra la investidura parlamentaria, esta norma preve que el Presidente del Parlamento proponga
para su nombramicnto al candidato que designe la formacién politica con mayor niimero de esca-
fios), para ajustarla a las previsiones estaturias (la LORAFNA determina que en el caso de no lo-
grarse la investidura parlamentaria, serd designado Presidente el candidato del partido con el ma-
yor nimero de escaiios); pero también para mantener la referencia continua de la investidura
automatica a la voluntad popular expresada por la Asamblea (cfr. el FJ. 6.° de la Sentencia que se
comenta).

(45) Esa es la consecuencia que se deriva necesariamente de las reglas definidas por el Tri-
bunal y que sc acaban de referir. Y ¢s esto, ademads, lo que diferencia a la investidura automética
de las formas de investidura a las que se ha hecho referencia en la nota 39, porque cn aquéllas no
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En segundo término, resulta significativo que el Tribunal dé por supuesto
en la Sentencia que se comenta que la investidura automatica es constitucional,
sin aportar apenas fundamentos a esa conclusién. Como se dird a continuacion,
el Tribunal deja de decir algunas cosas en la primera ocasién en que el juicio
sobre la constitucionalidad de dicha institucién, podia conllevar al mismo
tiempo la anulacién de la regulacién legal que disciplina la misma.

A este respecto, la organizacién institucional de las Comunidades Auténo-
mas en nuestro ordenamiento se caracteriza por un grado aceptable de homo-
geneidad. Esa homogeneidad, ademds, es una tendencia bastante afianzada en
los Estados descentralizados, incluidos los federales; asi ocurre en Estados
Unidos, en Alemania, o también en Italia, por referir algunos ejemplos (46).
No obstante, estas tendencias homogeneizadoras se mueven mas en el dmbito
de las exigencias de cardcter politico que en el de las prescripciones juridi-
cas (47).

Acerca de estas tltimas, en nuestro ordenamiento las dnicas prescripciones
constitucionales que regulan la organizacién de las instituciones autonémicas
son las del articulo 152.1 CE, por lo que es este precepto el que puede servir de
canon para valorar la constitucionalidad de la investidura automatica y, en con-
creto, la exigencia constitucional de que el Presidente de la Comunidad Auté-
noma sea elegido por la Asamblea legislativa de entre sus miembros. En este
sentido, parece claro que la investidura automdética es incompatible con el te-

es posible investir si hay una voluntad expresa de la Cdmara legislativa en contra del candidato a
Presidente del ejecutivo. Sobre esta consecuencia de la investidura automatica advierten J. PEREZ
Rovo: Op. cit., pags. 18 y sigs., y F. BASTIDA FREIEDO: Op. cit., pdgs. 34 y sigs.

(46) En Estados Unidos todos los estados reproducen la misma organizacién estatal de la
Federacién —salvo Nebraska, donde el Parlamento es unicameral—; en Alemania la forma par-
lamentaria de gobierno en los Linder, es una una exigencia constitucional deducida por el TC del
articulo 28.1 de la Ley Fundamental; en Italia la forma parlamentaria de gobierno es comin a to-
das las regiones, aunque esta realidad puede variar tras la reforma de 1a Constitucién italiana del
pasado noviembre, que ha dado una nueva redaccién al primer apartado del articulo 123 (Ciascu-
na Regione ha uno statuto che, in armonia con la Costituzione, ne determina la forma di governo
e [ principi fondamentali di organizzazione e funzionamenro). Sobre estas cuestiones, cfr.
A. BARBERA: «La “elezione diretta” dei Presidenti delle Giunte regionali: meglio la soluzione
transitoria?», en Quaderni Costituzionali, nim. 3, 1999, pags. 572 y sigs.; y C. SCHNEIDER: «El
régimen parlamentario», en BENDA, MAIHOFER, VOGEL, HESSE, HEYDE: Manual de Derecho
Constitucional, IVAP, Madrid, 1996, pags. 346-347.

(47) En nuestro pafs, el argumento de la homogeneidad institucional entre las Comunidades
Auténomas se ha utilizado en sede doctrinal fundamentalmente para justificar la constitucionali-
dad de [as leyes autondmicas que regulan determinados aspectos de las formas de gobierno regio-
nales. Sobre esta cuestién, puede encontrarse una completa sintesis y una interesante critica en
C. AGUADO RENEDO: Op. cit., pags. 226 y sigs.
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nor literal del articulo 152.1 CE, porque dicha investidura no puede ser consi-
derada como una eleccién parlamentaria.

Sin embargo, mas dudas plantea determinar si esc precepto constitucional
vincula a todas las CCAA que adoptan la organizacidn institucional prevista en
el mismo (una Asamblea legislativa y un Consejo de Gobierno y un Presidente
de la Comunidad, por lo que aquf interesa); o sélo es preceptivo para las Comu-
nidades constituidas al amparo del articulo 151 CE. Si se mantiene el primer
planteamiento, la conclusion ha de ser que la investidura automética es incons-
titucional en todos aquellos ordenamientos autonémicos que la incorporen (48).
De mantenerse la segunda postura, dicha institucién sélo seria inconstitucional
en la Comunidad Auténoma de Andalucia, ya que es la tinica que se constituy6
siguiendo el procedimiento previsto en el articulo 151 CE (49).

Por tanto, ésta parece ser la interpretacion asumida por el TC en esta Sen-
tencia, al hacer suyos los razonamientos contenidos en la decisién 16/1984 y al
no cuestionarse en ningin momento la posible inconstitucionalidad de la Ley
por el motivo referido. No obstante, esta interpretacion se compadece mal con
las conclusiones a las que llega el Tribunal en una Sentencia que antecede en
poco tiempo a la que se comenta, la 225/1998, de 25 de noviembre. En esa de-
cisién, el TC afirma que el articulo 152.1 CE puede ser utilizado como canon
de constitucionalidad de preceptos estatutarios de las Comunidades Autond-
mas de via lenta (en el caso concreto, la Comunidad Auténoma canaria), desde
el momento en que las mismas hayan adoptado las instituciones previstas en
dicho precepto constitucional (FJ. 6.°). Afirmacidn que es rebatida en un voto
particular concurrente del Presidente del Tribunal Pedro Cruz Villaldn, que ra-
zona considerando que los Estatutos de las CCAA no constituidas siguiendo el
procedimiento del articulo 151 CE, no se encuentran vinculados por el referido
precepto constitucional.

Por otra parte, ademas, a esta postura del Tribunal en la decisién que se co-
menta se puede objetar que la Sentencia de 1984 no resuclve definitivamente
ni se pronuncia directamente sobre la constitucionalidad de la investidura auto-
madtica (50). Hay que tener en cuenta que el TC no podia decidir en aquella

(48) Esto es, cn las Comunidades Auténomas de Andalucia, Castilla-La Mancha y Navarra,
pero no en Ceuta y en Melilla, ya que estas ciudades auténomas no adoptan la organizacién insti-
tucional del referido precepto constitucional. Afirma la inconstitucionalidad de las previsiones
estatutarias sobre la investidura automatica de las tres primeras, J. PEREZ RoYo: Op. cit., pag. 16.

(49) Segiin cste planteamiento, las Comunidades Auténomas de la via lenta dispondrian de
mayor autonomia para la organizacién estatutaria de sus instituciones de autogobierno. Véase, en
este sentido, C. AGUADO RENEDO: Op. cit., pags. 234 y sigs.

(50) Junto con las objcciones que se expondran cn el siguiente apartado, acerca de la in-
constitucionalidad de la investidura automatica por las funciones que corresponden a los partidos
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Sentencia acerca de la constitucionalidad de la regulacién legal de la investi-
dura automdtica, porque en la misma el Tribunal resolvia una impugnacién re-
alizada al amparo del Titulo V LOTC; procedimiento constitucional cuya reso-
lucién no podia contener un pronunciamiento sobre la constitucionalidad de la
ley que sirvid, en ese caso, como pardmetro de enjuiciamiento de la resolucién
autondémica impugnada (51).

Retornando a la Sentencia que se analiza y a la hipotética inconstituciona-
lidad de la investidura automdtica, si el TC hubiera considerado que las pres-
cripciones del articulo 152.1 CE vinculan también al estatuyente navarro, huel-
ga decir que el Tribunal deberfa y podia haber declarado inconstitucional la
Ley impugnada, porque a ello le habilita el articulo 39.2 de su Ley Orgénica,
aunque en el recurso no se invoque esa tacha de inconstitucionalidad.

Pero, en principio, el TC sélo habria podido anular el precepto de la Ley
Foral que regula dicho tipo de investidura y no habrfa podido invalidar el pre-
cepto de la LORAFNA que disciplina esta institucion, porque no lo permite la
literalidad del articulo 39.1 LOTC. Lo cual pone de manifiesto las limitaciones
que se han imputado en sede doctrinal a esta disposicién de la Ley, aunque es
preciso sefialar también que, en su actuacién préctica, el Tribunal ha extendido
el enjuiciamiento de constitucionalidad més alla de los limites estrictos que de-
limita el citado precepto de la LOTC (52).

politicos en la misma. Ademas, el Tribunal debiera haberse planteado Ia posible inconstituciona-
lidad del procedimiento subsidiario de investidura automética previsto en fa Ley Foral pero no en
1aLORAFNA, y en el que se toma en consideracién el nimero de votos de las formaciones poli-
ticas (cfr. 1a nota 7), por la posible vulneracién de la reserva estatutaria en cuanto a la organiza-
ci6n de las instituciones auténomas propias (cfr. la nota 24).

(51) Como afirma M. ARAGON REYES: «Competencias del Tribunal Constitucional (articulo
161)», en O. ALzAGA (dir.): Comentarios a las Leyes Politicas, Edersa, Madrid, 1988, pag. 226,
este procedimiento no puede servir para la impugnacién indirecta de las normas con fuerza de ley
de las CCAA.

(52) Véase, a este respecto, J. JIMENEZ CAMPO: La Sentencia sobre la constitucionalidad de la
Ley, Cuadernos y Debates, 1997, pag. 26, que refiere que el contenido del articulo 39.1 de 1a LOTC
es poco habitual en el derecho comparado y que dicho precepto se compadece mal con la préctica
del Tribunal, que a veces extiende el enjuiciamiento de validez a la norma legal que esgrime el im-
pugnante como canon de constitucionalidad. Sobre la cuestion, cfr. también R. GiL. CREMADES: «Or-
den constitucional y actividad de oficio del TC», en REDC, nim. 53, 1998, pags. 75 y sigs.

Mais en concreto, en la STC 17/1990, de 7 de febrero, el Tribunal resolvié un recurso de in-
constitucionalidad en el que se planteaba una cuestién comparable a la que aqui se expone. En
aquella ocasién el TC conocié de la impugnacién de una ley autonémica (la Ley 10/1987, del Par-
lamento de Canarias, de Aguas), entre otros motivos porque la norma supraordenada que le servia
de cobertura y que contenja el titulo competencial legitimador de la misma (la Ley Organica
11/1982, de Transferencias Complementarias para Canarias), era considerada inconstitucional.
Esta Ley Orgénica no era impugnada, pero en el recurso se cuestionaba su validez constitucional
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IV. LA POSICION CONSTITUCIONAL DE LOS PARTIDOS POLITICOS
Y LAS FUNCIONES QUE LES SON PROPIAS EN NUESTRO ORDENAMIENTO

Pero si se puede dudar de la constitucionalidad de la investidura automdti-
ca en relacidén con la aplicacién al ordenamiento navarro de las exigencias de-
rivadas del articulo 152.1 CE, la conclusién a este respecto nos parece meri-
diana si atendemos a las funciones que corresponden a las formaciones
politicas —a los partidos— en esta forma de investidura.

Es claro que, en esta institucidn, la voluntad del partido politico determina
la investidura, de la que la propuesta del Presidente del Parlamento y el nom-
bramiento del Rey no son mds que actos de integracidn, instrumental y debido
respectivamente (53), para que el candidato de la formacién politica con el ma-
yor nimero de escafios asuma la condicién de Presidente de la Diputacién Fo-
ral. Candidato a Presidente que, segun lo previsto en el ordenamiento navarro,
no s6lo no ha de ser el cabeza de lista de su candidatura, sino que ni siquiera ha
de ser parlamentario (54).

Asi, la decision del partido adquiere cardcter constitutivo de la designacion
presidencial, y ademas frente a la decisién expresa y mayoritaria del Parlamen-
to negando la investidura al candidato que después serd designado por el pro-
cedimiento automético (55). Por esta razén la investidura automatica consiste,

y ¢l Tribunal parece admitir la posibilidad de conocer de la constitucionalidad de esta norma su-
praordenada si se anulara la Ley autonémica impugnada (FJ. 2.9).

(53) Esel propio Tribunal e! que define como instrumental esta actuacién del Presidente au-
tondmico (STC 16/1984, FJ. 8.9), porque ¢l mismo no estd vinculado absolutamente por las con-
sultas con los portavoces de los grupos politicos, con excepeién de las reglas que determina tam-
bién ¢l propio Tribunal (¢l Presidente pucde tener cierta capacidad de iniciativa, por ejemplo, en
cuanto al orden de propuesta de los distintos candidatos). Sobre los actos del Rey como actos de-
bidos, cfr. ARAGON REYES: Dos estudios..., cit., pigs. 106 y sigs.

(54) La Comunidad Auténoma de Navarra es la Gnica que no incorpora en su Estatuto la
exigencia de que el Presidente de la Comunidad sea micmbro de la Asamblea legislativa.

(55) Lo que se acaba de indicar podria intentar justificarse afirmando que, en realidad, la in-
vestidura automdtica scrvirfa para designar a aquel candidato que hubiera alcanzado mayor ni-
mero de votos en el procedimicnto de designacién parlamentaria; en una suerte de indirecta regu-
lacién del sistema de nombramiento parlamentario previsto cn otras CCAA, cn las que sc vota
conjuntamente a fos distintos candidatos a Presidente del ejecutivo, a través de un procedimicnto
de designacién por eleccién y no de investidura en el que el candidato clecto no cuenta necesaria-
mente con el apoyo de la mayoria de la Camara (véase sobre este modo designacién, F. BAsTIDA
FREUEDO: Op. cit., pigs. 16 y sigs.). Pero esta justificacion deja de ser adecuada juridicamente si
se tiene en cuenta que los parlamentarios cstan protegidos institucionalmente por la prohibicién
de mandato impcrativo, pucden optar por no apoyar la investidura del candidato de su formacién
politica y, en definitiva, si bien es predecible que el apoyo recibido en el Parlamento por cada
candidato se corresponda, al menos, con ¢} nimero de escanos de la formacién politica que lo
propone, esto —sin duda— no es juridicamente necesario.

365



CARLOS ORTEGA SANTIAGO

tout court, en una designacion del Presidente del ejecutivo realizada por una
formacién politica y es claro, por tanto, que este procedimiento atribuye a las
formaciones politicas, aunque sea en un procedimiento subsidiario, auténticas
potestades publicas. En este caso, la voluntad del partido vale por la voluntad
del Estado, constituye materialmente la misma sin mediacién institucional al-
guna, salvo las de caracter instrumental y debido referidas (56).

Consecuencia ésta de cuya constitucionalidad se puede dudar s6lidamente,
acudiendo a la doctrina y a la jurisprudencia del TC. En este sentido en el Es-
tado de partidos (o mejor habria que decir en el Estado con partidos (57), por lo
que se referird a continuacidn) se atribuye constitucionalmente a estas forma-
ciones politicas, entre otras funciones, la de concurrir a la formacién y mani-
festacién de la voluntad popular, por emplear los términos de nuestra Constitu-
cién. Sin embargo, esto no ha de significar que su voluntad pueda valer por la
del Estado (58), porque esa voluntad popular manifestada por los partidos sélo
puede devenir voluntad estatal a través de los procedimientos y de las institu-
ciones del Estado de caricter representativo.

De esta forma, la facultad que corresponde a los partidos politicos de pre-
sentar candidaturas electorales, o cualquier otra concrecién que se prevea en el
ordenamiento de las funciones que definen a estas formaciones segiin el art. 6
CE, son manifestacién de una libertad reforzada, de un derecho fundamental
de cardcter funcional de los partidos como asociaciones que intervienen en los
procesos de participacién politica. Concreciones de esas funciones constitucio-
nales que en un Estado democratico han de tener trascendencia publica, pero
que no pueden considerarse en si funciones ptiblicas porque €stas, en el 4mbi-
to de la representacidn politica, se realizan sélo por medio del sufragio y en el
seno de los 6rganos representativos (59).

(56) Recuérdese que el candidato susceptible de la investidura automética es aquél propues-
to para su investidura parlamentaria por la formacién politica con mas escafios, propuesta que ¢l
Presidente del Parlamento esta obligado a tomar en cuenta. Lo cual plantea no pocos problemas
practicos porque, por ejemplo, ;c6mo se certifica la propuesta de candidato que los portavoces de
cada formacidn politica hacen al Presidente del Parlamento y, por tanto, ¢l candidato susceptible
de recibir la investidura automatica?

(57) Lapreferencia por esta expresion en vez de la de Estado de partidos se toma de M. Ara-
g6n Reyes, del epilogo a A. GARRORENA MORALES: Representacion politica y Constitucion de-
mocrdtica, Civitas, Madrid, 1991.

(58) Asi se manifiesta Triepel en su critica a la construccién dogmatica del Estado de parti-
dos en el periodo de entreguerras. Sobre esta cuestién, es una referencia obligada M. GARCIA PE-
LAYO: El Estado de partidos, Alianza, Madrid, 1986. (pags. 42 y sigs. sobre los plantemientos
dogmaticos de Triepel).

(59) En estos términos se expresa J. JIMENEZ CaMPO: «Los partidos politicos en la jurispru-
dencia constitucional», en J. J. GONZALEZ ENCINAR (coord.): Derecho de partidos, Espasa, Ma-
drid, 1992, pag. 217.
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Estas ascveraciones encuentran apoyo en la propia jurisprudencia del
TC, sobre todo si se tienen presentes las Sentencias con las que se inicia la
doctrina del Tribunal sobre el contenido del derecho fundamental del ar-
ticulo 23.2. En esas Sentencias se concluye que la legitimaci6n de los parti-
dos politicos para proponer candidatos a las distintas instituciones repre-
sentativas, no conlleva la constitucionalidad de las regulaciones legales que
vinculen la pérdida del escafio con la expulsién del partido politico, ya que
los cargos representativos adquieren tal condicién como consecuencia del
voto de los ciudadanos. Por ello, una voluntad ajena a la de los electores 0 a
la del propio representante no puede determinar el fin del mandato, y por
tanto tampoco la voluntad del partido politico concretada en la expul-
sion (60).

Limitacién del alcance de las funciones propias de los partidos, que no se
puede considerar rectificada en este punto por las decisiones posteriores del
Tribunal en las que se da relevancia juridica a la adscripcién politica de los car-
£0s representativos, ya que esta ulterior doctrina del Tribunal trata de preservar
el pluralismo politico y los derechos de las minorias en el seno de los 6rganos
colegiados de caricter representativo, pero no convertir a los partidos politicos
en sujetos de la representacion politica, con funciones piblicas como las que
son propias, por ejemplo, de un cargo representativo (61).

Tampoco parecen concluyentes, por Gltimo, las posiciones mantenidas en
sede doctrinal y también en el voto particular a la STC 10/1983, que conside-
ran que en la regulacion referida a la pérdida del escafio por expulsién del par-
tido —y, mutatis mutandis, 10 mismo se podria decir respecto de la regulacién
de la investidura automdtica—, no es la voluntad del partido sino la voluntad
popular expresada —de forma mediata— a través de la ley, la que determina
dicha consecuencia juridica —Ia pérdida del escafio o, en el caso que nos ocu-

(60) AsicnlaSentcncia 10/1983, con argumentaciones que s¢ reproducen en olros pronun-
ciamientos del Tribunal, como las Sentencias 16/1983 y 28/1984.

(61) Laprimera STC en la quc se da relevancia juridica a la adscripcién politica de un car-
go publico es la 32/1985. En este sentido, las decisiones del TC que més se alejan de esta confi-
guracion dc los partidos politicos que se acaba de resciiar, son las que en 1993 resolvieron dos re-
cursos de amparo en los que se cuestionaba a quién hab{a de corresponder 1a condicién de cabeza
de lista para ser clegido Alcalde, una vez que ¢l concejal que ocupaba esa condicién hubicse
abandonado su partido o su grupo municipal (SSTC 31/1993 y 185/1993). En estas decisiones el
TC concluye que tal condicién no acompaiia al concejal que abandona su formacién politica, y le-
gitima al partido politico para recurrir la decisién municipal y judicial que consideren lo contra-
ri0. En cualquicr caso, el partido se situaria aqui, en cierto sentido, como sujcto de la representa-
cion (la condicién de cabeza de lista se vincula a la candidatura del partido y no al cargo
representativo), pero en ningin caso como titular de funciones publicas.
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pa, la investidura— (62). La critica a este planteamiento radica en que eso se-
ria asf sélo en el caso de que la ley generase por s misma esa consecuencia ju-
ridica, sin remitirse a otra voluntad en ausencia de la cual no se produce el
efecto juridico previsto en la norma.

Pero si la atribucién de una tal funcidn a los partidos politicos en la inves-
tidura automdtica determina ya, a nuestro parecer, su inconstitucionalidad, el
ejercicio efectivo de dicha funcién no estd exento de otros inconvenientes juri-
dicos en nuestro ordenamiento. Asf{ ocurre respecto del procedimiento a seguir
en el seno de las formaciones politicas para designar candidato. Dicho procedi-
miento debe respetar las exigencias propias del principio democrético, que vin-
culan a los partidos politicos en cuanto a su estructura y funcionamiento inter-
nos. El problema estriba, sin embargo, en la escasa regulacién heterénoma
existente en nuestro ordenamiento juridico sobre dicha actividad interna si se
toma en consideracion la Ley de Partidos Politicos, cuyas prescripciones, por
lo demas, no exigen a los partidos constituidos antes de la entrada en vigor de
la Ley la adaptacién de sus Estatutos (63).

Por eso, parece evidentemente necesario que un ordenamiento juridico co-
mo el espaifiol, en el que el TC considera constitucional la atribucion a los par-
tidos politicos de una funcidn tan trascendental para la forma de gobierno de
algunas CCAA, deberfa contener una regulacién legal que garantice la efecti-
vidad del principio democrético en la designacién de candidatos susceptibles
de recibir la investidura automaética. Regulacién que habria de disciplinar el
modo de ejercerse tal funcién en el seno de los partidos, los mecanismos de
control jurisdiccional del efectivo ejercicio de la misma y las consecuencias ju-
ridicas anudadas a la vulneraci6n de la regulacién legal sobre la materia (64).

Por otra parte, la falta de regulacién heterénoma en nuestro ordenamiento,
convierte a los Estatutos de los partidos en las normas principales en la regula-
cién del modo de designacién de dichos candidatos; normas que, en su caso,

(62) Véanse, en este sentido, el Voto particular a la Sentencia 10/1983 de los Magistrados
A. Latorre Segura, M. Diez de Velasco Vallejo y L. Diez Picazo; y también la construccién de
J. L. GARciA GUERRERO: Democracia representativa de partidos y de Grupos parlamentarios,
Congreso de los Diputados, Madrid, 1996, pags. 152 y sigs.

(63) Como se preve en la Disposicién Transitoria de dicha Ley. Sobre la incidencia del
principio democritico en la actividad interna de los partidos politicos, véase J. M. BILBAO UBI-
LLOS: Libertad de asociacidn y derechos de los socios, Universidad de Valladolid, Valladolid,
1997, pags. 89 y sigs.

(64) Al modo de lo que ocurre en Alemania, por ejemplo, respecto de la seleccién de candi-
datos a las elecciones por los partidos politicos. Sobre la cuestién, cfr. R. L. BLANCO VALDES: Los
partidos politicos, Tecnos, Madrid, 1990, p4gs. 111 y sigs.; y también J. M. BILBAO UBILLOS: Op.
cit., pags. 119 y sigs.
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podran servir de pardmetro al juzgador para controlar la adecuaci6n normativa
de la decisién adoptada en el seno del partido (65). Lo cual, paradéjicamente,
ofrece una posible justificacién a la distincion entre aquellas formaciones poli-
ticas que pueden presentar candidaturas electorales, de aquéllas otras cuyos
candidatos son susceptibles de la investidura automatica, distincién cuya cons-
titucionalidad niega ¢l Tribunal en la Sentencia que se comenta.

Esa distincién podria ser posible entre partidos, federaciones y coaliciones
por un lado, y agrupaciones de electores por otro. El ordenamiento exige a las
dos primeras —partidos y federaciones— que se doten de normas de autoorga-
nizacién —los Estatutos— que, ademds, han de acompafiarse a la solicitud de
inscripcién del partido o la federacion. Las coaliciones, por su parte, tienen co-
mo normas de referencia para su actuacién, ademas de los Estatutos de los par-
tidos que las integran, aquellas normas por las que se rigen una vez que se
constituyen para un determinado proceso electoral, segtin lo previsto en el ar-
ticulo 44.2 LOREG. Pero la personalidad juridica de las agrupaciones de elec-
tores es distinta a la de las otras tres formaciones politicas que tienen como ba-
se a los partidos. Estas agrupaciones carecen de una organizacién estable, por
lo que es dificil determinar quién y c6mo se adoptan las decisiones en su seno;
ademds, no son permanentes y son competentes exclusivamente para la reali-
zaci6n de los actos propiamente electorales; y, por dltimo, en nuestro ordena-
miento juridico no se exige que estas formaciones politicas se doten de normas
internas de funcionamiento (66).

Una dltima dificultad que plantea la institucién de la investidura automati-
ca, es la del control de la actuacién del partido politico en la designacién de Pre-
sidente. Es pacifico en nuestra doctrina, y el TC también ha tenido ocasién de
pronunciarse a este respecto, que las decisiones adoptadas en el seno de los par-
tidos son controlables por los tribunales ordinarios, como las de cualquier otra
asociacién. En concreto, los jueces y tribunales del orden civil son competentes
para conocer de las posibles vulneraciones de los derechos de los afiliados en el
seno de los partidos, y también para controlar la adecuacién estatutaria, legal y
constitucional de las actuaciones de estas asociaciones politicas (67).

Nada impediria, por tanto, que un tribunal ordinario pudiese conocer de la
decision adoptada en un partido para designar el candidato a Presidente suscep-

(65) Asi se desprende de la jurisprudencia del TC, y de modo significativo de la Sentencia
56/1995.

(66) Sobre cstas cuestiones rcferidas a las agrupaciones de electores se ha pronunciado la
Junta Electoral Central. Cfr. a este respecto E. ARNALDO ALCUBILLA y M. DELGADO-IRIBARREN
GARCIA-CAMPERO: Cddigo Electoral, 1999, pag. 224.

(67) Sobre la cuestién véase J. M. Bilbao Ubillos: Op. cit., pags. 133 y sigs.
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tible, en su caso, de la investidura automética. Y ese tribunal podria, incluso,
anular la decision del partido a este respecto si vulnera las normas que discipli-
nan la actividad interna del mismo. Otra cosa es, sin embargo, que el juez pueda
ir més alld. Es aqui, precisamente, donde cobran sentido y relevancia los actos
de integracién que corresponden al Presidente del Parlamento (proponiendo) y
al Rey (nombrando) en la investidura automdtica. Son esta propuesta y este
nombramiento, que se insertan en la sucesién de actos que constituyen el acto
complejo de la designacién de Presidente autonémico, los que definen el limite
entre aquella parte del proceso de investidura que quedarfa en el 4mbito de la
asociacién privada partido politico, de aquélla otra que constituye formalmente
un acto juridico estatal. Cuyo control, que es el control que, en definitiva, per-
mitiria anular el acto de designaci6n viciado, es mds dificil de determinar.

En este caso, las alternativas que ofrece nuestro ordenamiento y que se
pueden extraer de la jurisprudencia constitucional son dos, ambas insatisfacto-
rias. La primera es la que se deduce de la STC 16/1984, en la que el Tribunal
afirmé su competencia para conocer, a través del procedimiento constitucional
previsto en el Titulo V LOTC, del acto del Presidente del Parlamento navarro
proponiendo al Rey un candidato para su nombramiento como Presidente auto-
némico, en aplicacién de las normas de la investidura automatica.

Sin embargo, se puede dudar seriamente de la adecuacién de esta via de
control, ya que la misma sélo puede ser actuada por un érgano como es el Go-
bierno, ajeno al posible conflicto derivado de la aplicacién de la investidura au-
tomadtica. Alteridad, entiéndase bien, en el sentido de que la legitimacidn exclu-
siva del Gobierno para actuar este procedimiento, se conecta con la tutela de
intereses objetivos de cardcter general. Este procedimiento impugnatorio, por
tanto, no permite que recurran ante el Tribunal las partes con derechos o intere-
ses en conflicto (fundamentalmente, las formaciones politicas y los candidatos).

La segunda razén de esa falta de adecuacion trae causa del dificil acomodo
constitucional de esta via impugnatoria, que ya fue tempranamente advertido
en sede doctrinal. A este respecto, se ha considerado que el articulo 161.2 CE
no permite habilitar un procedimiento de impugnacidén de las disposiciones o
resoluciones de los érganos de las CCAA por parte del Gobierno de la Nacién,
si no es por motivos competenciales; porque, aunque el texto constitucional no
lo diga de forma expresa, la suspensién prevista en dicho precepto se vincula-
ria 16gicamente a los conflictos de competencias entre el Estado y las CCAA a
los que se refiere el articulo 161.1.c) CE (68).

(68) Cfr. a este respecto F. RUBIO LLORENTE y M. ARAGON REYES: «La jurisdiccién consti-
tucional», cit., pags. 885-886.
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La otra alternativa procedimental seria el recurso de amparo, en cuanto a la
tutcla del derecho fundamental del articulo 23.2 CE. Tal y como ha configura-
do el TC cl contenido de este derecho en los dltimos diez afios de su jurispru-
dencia (69), seria factible considerar adecuado dicho procedimiento para la tu-
tela del interés legitimo —en cl caso de las formaciones politicas— o del
derecho —en el caso de los candidatos— a proponer y a ser designado candi-
dato, respectivamente.

Asf{ se podrfa argumentar si se tiene en cuenta que el contenido atribuido
jurisprudencialmente a dicho derecho fundamental, tiene su razén de ser en ha-
cer efectivo el correlativo derecho de participacién politica de los ciudadanos,
que se concretarfa —en este caso— en los votos recibidos por cada formacidn
politica y en los escafios en que se traducen dichos votos; escafios y votos que
por si mismos y sin la mediacién institucional del Parlamento, atribuyen a las
formacioncs politicas y a sus candidatos el derecho a proponer y a ser nombra-
do Presidente a través de la investidura automatica.

En este sentido, conviene precisar que la hipétesis que se acaba de referir
es consecuencia directa de la doctrina del TC en la que el derecho fundamental
del articulo 23.2 se ha convertido en un expediente para habilitar —a través del
recurso de amparo— nuevos procedimientos constitucionales en los que el Tri-
bunal amplia su enjuiciamicnto a cuestiones de legalidad, procedimientos que
se compadecen mal con la tutela constitucional de los derechos fundamentales.
Asi se ha afirmado por la doctrina respecto del amparo electoral (70) y también
acerca del amparo parlamentario (71).

Esta razon, y algunas otras que han sido advertidas por una parte de nues-
tra doctrina (72), conducen a afirmar que la construccion jurisprudencial mas

(69) Fundamentalmente, desde la Sentencia 161/1988.

(70) Cfr. F. CaaMaNo DOMINGUEZ: «Elecciones y Tribunal Constitucional: ¢ Una intersec-
cién no descada?», en Revista de las Cortes Generales, nim. 41, pags. 91 y sigs., quc ponc de
manifiesto que el Tribunal, en la resolucién de amparos electorales, actiia de hecho como una se-
gunda instancia clectoral, resolviendo también cuestiones de legalidad, por lo que —para el au-
tor— resulta mas adecuado dogmaticamente diferenciar la funcién que corresponde al Tribunal
cn los amparos ordinarios con la que desarrolla en los referidos amparos electorales.

(71) Véase a este respecto P. BiGLINO CaMPOS: «Las facultades de los parlamentarios ;jSon
derechos fundamentales?», en RCG, nam. 30, 1993, pags. 53 y sigs., que pone ¢n cuestién la
construccién del ius in officio de los parlamentarios efectuada por el TC, a la vez que advierte de
las contradicciones dogmadticas y de las dificultades de dicha construccién, afirmando que la na-
turalcza propia de las funciones de los parlamentarios es la dc ser atribuciones de un cargo publi-
co representativo pero no facultades integradas en un derecho fundamental.

(72) Cfr. la nota anterior, y también J. JimiNEz CAMPO: «Sobre los derechos fundamentales
de los parlamentarios», en F. PAU 1 VALL (coord.): Parlamento y Justicia Constitucional, Aranza-
di, Pamplona, 1997, p4gs. 219 y sigs.
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reciente del derecho del articulo 23.2, adolece en algunos casos de coherencia
con la comprensién tradicional de los derechos fundamentales y de las potesta-
des publicas, ya que permite mudar las atribuciones de los cargos piblicos re-
presentativos en facultades integradas en un derecho fundamental. Construc-
cion esta dltima que, por s{ misma, puede generar alteraciones sustanciales en
las estructuras tradicionales de las formas de gobierno democriticas, ya que
habilita para que las manifestaciones del poder y de la forma del mismo —el
Estado-—, puedan ser tratadas como facultades privadas. Algo que también es
imputable, parece claro, a la institucién de la investidura automética.

En fin, por este motivo y por los que se han ido exponiendo hasta ahora se
puede concluir que dicha institucion, insélita en las formas de gobierno demo-
craticas tal y como éstas se organizan desde hace dos siglos, plantea algunos
problemas jurfdicos de dificil solucidn, 1o cual —a fin de cuentas— suele ser el
sintoma si no de la inconstitucionalidad de una institucién juridica, si de su fal-
ta de acierto respecto de la realidad que pretende regular.
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